REVISTA IBEROAMERICANA DE COMUNICACION

Universidad Iberoamericana

Reforma de Telecomunicaciones

en México 2014: actores politicos
(A1), medidticos-tecnolédgicos (A2),
y criticos (A3). Una propuesta

tedrico-deductiva!

Carlos Manuel Rodriguez Arechavaleta

REsumEN

El trabajo que presento aborda la Reforma en materia de Telecomunicacio-
nes en México, aprobada y publicada en el 2014. Partiendo de ubicar en el
escenario latinoamericano las reformas en dos bloques diferenciados a par-
tir de un reordenamiento de la integracién econdmica y politica regional
en el 2014, se propone un marco tedrico que permita una aproximacion
sistemdtica a las diversas variables que intervienen en la configuracién de
las coaliciones de politica comercial ganadoras orientadas a la liberalizacién
comercial o proteccionista. El caso mexicano se puede explicar vinculando
las politicas econdmicas con las instituciones del Estado, la sociedad y el
sistema internacional en una interaccién dindmica, de constante reconfi-
guracién a partir de tres variables analiticas: /) el contexto internacional,
1) la capacidad de influencia (leverage), las preferencias y las estrategias de
los empresarios; /1) las vulnerabilidades del Estado, intereses e iniciativas.
Esta derivacién légica-inferencial propone un juego de hipétesis explicati-
vas para la Reforma de Telecomunicaciones en México, y llama la atencién

'El trabajo constituye un resumen de un proyecto de investigacién en curso, presentado
por el autor a la Direccién de Investigacién de la Universidad Iberoamericana, Ciudad
de México para su evaluacién por una comision externa de dictaminadores, optando por
financiamiento institucional. Avances discretos fueron presentados recientemente en un
congreso de ALICE. Es importante enfatizar que NO presenta resultados concluyentes;
su exposicion pretende perfeccionar el marco tedrico-interpretativo en construccion, as
como precisar la légica inferencial del argumento. En palabras de Verba, Kim y Keohane
(2000), “mejorar teorfas y evidencias” es su tinico fin en estos momentos.
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sobre la importancia de su enfoque integrativo para la literatura reciente de
calidad democrética en América Latina.

Palabras claves: Reforma de Telecomunicaciones, coaliciones distribu-
tivas, coaliciones legislativas, contexto internacional, sector empresarial,

Estado.

ABSTRACT
The work I present addresses the Telecommunications Reform in Mexico,
approved and published in 2014. From locate in the Latin American sce-
nario reforms in two distinct blocks from a reordering of economic inte-
gration and regional policy in 2014, it is proposed a theoretical framework
to systematically to the various variables involved in shaping coalitions
winning commercial policy aimed at trade liberalization or protectionist
approach. The mexican case can be explained by linking economic policies
with state institutions, society and the international system as a dynamic
interaction, constant reconfiguration from three analytical variables: 7)
the international context, /I) the ability to influence (leverage), preferences
and strategies of employers, /1) State vulnerabilities, interests and initiati-
ves. This logic-inferential derivation proposes a set of explanatory hypothe-
ses for reform Telecomunciaciones in Mexico, and draws attention to the
importance of integrative to the recent literature of democratic quality in
Latin America approach.

Keywords: Telecommunications Reform, distributional coalitions,
legislative coalitions, international context, business sector, State.
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EL CONTEXTO LATINOAMERICANO

E n julio de 2012, el expartido hegemdnico mexicano Revolucio-

nario Institucional (PR1) gana la presidencia. Leccién aprendida,

su “joven” candidato enfatiza en su campana la necesidad de “mover”
—reformar— la dindmica politico-econémica del pais, y asi garantizar
una renovacién de la imagen internacional de México. Revertir seis
afios de violento enfrentamiento contra el narcotrafico, rasgo tipico de
la presidencia anterior; romper el inmovilismo legislativo y desplazar
“viejas” estructuras corporativas que inhiben el desarrollo y el liderazgo
internacional del pais. En suma, una nueva estrategia de modernizacién
nacional serd el centro de su campana y gestién de gobierno.

Entre el paquete de reformas propuesto, una afieja deuda: reformar
las telecomunicaciones. Asi, en un escenario histérico de alta concen-
tracién medidtica y de tecnologias de informacién, donde el duopolio
Televisa y TV Azteca —85% de la audiencia de televisién abierta y por
cable— y Telmex, propiedad del magnate Carlos Slim, controlando la te-
lefonia fija, celular y las conexiones internacionales; ante estos corporati-
vos con un sofisticado lobby legislativo y estrechos vinculos con actores
politicos, negociar una reforma implica consensuar el interés comercial
corporativo con la nueva dindmica politica emanada del Pacto por Mé-
xico y la “mayoria” legislativa del partido de gobierno (pri).

Pero, ;el nuevo escenario politico garantizard una reforma que mo-
difique los fundamentos de un mercado con actores medidticos y tecno-
légicos monopdlicos, de competencia limitada y oferta de altos costos?
;El disefio predominante de televisién comercial (duopolio privado)
podrd modificarse? ;Aumentardn los canales de televisién privada y pu-
blica? ;Se fortalecerd el modelo de televisién publica —no estatal- con
autonomia del gobierno? ;Y los medios comunitarios? Por otro lado,
sse reformardn las funciones de la Comisién Federal de Telecomuni-
caciones (Cofetel), 6rgano regulador? ;Y la sociedad civil qué grado de
participacién tendrd en esta reforma?

A partir de estas interrogantes la investigacién propone 2) recons-
truir los antecedentes, &) analizar el contexto institucional, ¢) esbozar
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las estrategias de los actores politicos (A1), medidticos y tecnoldgicos
(A2) y la sociedad civil (A3). Este recorrido analitico nos permite in-
terpretar —contextualizando— la propuesta de reforma entregada por el
presidente al Legislativo, su discusién, y, finalmente, los alcances, ele-
mentos contradictorios y reacciones ptiblicas a la ley aprobada, asi como
su singularidad dentro del contexto reformista latinoamericano. Co-
mo corolario, &) evaluar, a la luz de la literatura tedrica de calidad de la
democracia, la Reforma de Telecomunicaciones en México.

Es importante ubicar la reforma en México en el contexto latinoa-
mericano actual, caracterizado por un intenso debate sobre la relacion
Estado-medios de comunicacién-sociedad civil, especificamente en los
paises donde los gobiernos de orientacién neo-populista de izquierda
han tomado acciones para enfrentar la intensa doble tensién con los
grandes conglomerados medidticos: @) los grandes actores medidti-
cos han asumido la funcién de oposicién politica al gobierno,” y 4) la
concentrada estructura de propiedad de los actores medidticos (Mastri-
niy Becerra, 2009) limita la expresién y circulacién de la diversidad de
discursos alternativos. En palabras de Santander, “a pesar de los triunfos
electorales, los discursos medidticos hegemodnicos siguen siendo los de
la oposicién” (2014, p. 17).

Intentando sintetizar el escenario reformista estado-medios y teleco-
municaciones en América Latina, podrfamos ubicar las reformas en dos

bloques diferenciados a partir de un reordenamiento de la integraciéon

2 Una interesante explicacién podria ser que las derrotas electorales de los antiguos
partidos tradicionales y el triunfo de los gobiernos progresistas tornaron muy inestable
el sistema politico tradicional, provocando dindmicas centrifugas, una reconfiguracién
del mapa, el repliegue de las antiguas organizaciones partidarias y la consolidacién de
nuevas, “‘un nuevo bloque de poder en Sudamérica’. En dicho contexto, el sistema
de medios en Sudamérica ha proveido refugio y retaguardia a los actores de la derecha,
pues los cambios politicos de la Gltima década si bien permitieron desplazar a las oli-
garquias del Poder Ejecutivo, apenas han cambiado las relaciones medios-Estado cons-
truidas en las décadas de 1980 y 1990 (Santander, 2014). Para Sader (2009, citado
en Santander, 2014, p. 22), los principales medios sudamericanos comienzan a ejercer en
la tltima década “la direccién politica e ideoldgica de la derecha latinoamericana”, y se
convierten en el lugar desde el cual actdan los intelectuales orgdnicos de la oligarquia.
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econémica y politica regional: el primer bloque incluye los gobiernos
progresistas (reformas moderadas) y gobiernos radicales (reformas radi-
cales) que se integraron en organizaciones como el Mercosur, el ALBA
y Celac con una orientacién de izquierda alternativa al capitalismo
neoliberal del Consenso de Washington. El bloque lo integran paises
como Brasil, Argentina, Uruguay (reformistas moderados) y Venezue-
la, Ecuador y Bolivia (reformistas radicales). Tanto unos como otros
se caracterizan por una confrontacién politica de variable intensidad
entre el Estado y el sistema de medios, con su respectiva polarizacién
ideoldgica.

Por otro lado, el segundo bloque se caracteriza por gobiernos de
orientacién neoliberal condicionados por la integracién en la Alian-
za del Pacifico y en el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN), incluyendo a México, Perti, Colombia y Chile, don-
de las reformas estdn orientadas a perfeccionar los marcos regulato-
rios’ y sus objetivos: (1) fomentar mercados abiertos a la competencia
para promover una prestacién eficaz de los servicios (calidad adecua-
da, servicios modernos y precios eficientes); (11) prevenir abusos del
poder de mercado (fijacién de precios excesivos y conductas anti-
competitivas) por las empresas dominantes, donde no existan o fra-
casen los mercados competitivos; (7/1) crear entornos favorables a la
inversién para ampliar las redes de telecomunicaciones; (V) promover
la confianza en los mercados mediante procedimientos transparentes
de reglamentacién y concesién de licencias; (V) impulsar una mayor

conectividad mediante acuerdos de interconexién eficaces. (V1) opti-

? La regulacion se aplica generalmente a mercados cuya estructura hace poco proba-
ble que la competencia opere eficazmente. En el pasado, en esos mercados, con altos
costos fijos y tendencia al monopolio natural, la funcién del regulador era acercar,
en lo posible, el desempefio de la industria a los resultados que ella tendria si opera en
condiciones de competencia. En la medida que los avances tecnolégicos han permitido
la entrada exitosa de mds de una empresa en los mercados de telecomunicaciones, la
funcién del regulador ha cambiado. Actualmente, su objetivo es generar un entorno
y condiciones que promuevan la competencia efectiva, de manera que, cada vez, sea
menos necesario el uso de la regulacién (Razo y Rojas Mejia, 2007).
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mizar la utilizacién de recursos escasos como el espectro radioeléctrico,
la numeracidn y los derechos de paso. Es importante reconocer que la
eficacia del érgano regulatorio y su impacto sobre la calidad del servicio

dependen del respeto a sus dos caracteristicas centrales: la independen-

cia’ y la capacidad técnica.’

Finalmente, en un mercado altamente concentrado (Mastrini y Be-
cerra, 2009; Huerta-Wong y Gémez, 2013), con un 6rgano regulador
(Cofetel) poco eficaz (Mariscal y Rivera, 2005), actores medidticos y
tecnoldgicos con propiedad cruzada, garantizan un amplio dominio
del mercado y elevado expertise en el lobby politico, y a su vez, acto-
res politicos con estrechos vinculos con los corporativos medidticos,
ademds de una limitada capacidad organizativa y movilizativa de la
sociedad civil interesada, constituyen el complejo entorno de la Refor-
ma en Telecomunicaciones aprobada en México. Vale la pena preguntar

entonces, ;dicha reforma traerd modificaciones importantes a la dini-

* Aunque existen diferentes modelos de organizacién del regulador, la estructura ins-
titucional mds aceptada tiene como componente fundamental su independencia. Un
regulador independiente estd en mejores condiciones de aplicar la normativa de mane-
ra objetiva e imparcial. Esa independencia aumenta la probabilidad de que el regulador
proteja la competencia y no a los competidores, lo que tiene efectos positivos para
el desarrollo del sector. Adicionalmente, la confianza de los agentes econémicos en
la imparcialidad de las decisiones reglamentarias aumenta con el grado de independen-
cia de los reguladores. Esta confianza puede estimular la inversién de los operadores in-
cumbentes y de nuevos competidores. Las decisiones del regulador a menudo tienden
a generar controversia entre los posibles afectados y, por lo tanto, intentos de ejercer
presién sobre el mismo. La independencia ayuda al regulador a actuar con neutralidad
y autonomyia con respecto a presiones politicas o de los operadores (riesgo de captura)
(Razo y Rojas Mejia, 2007; Mariscal y Rivera, 2005; Rozas Balbontin, 2002 ).

> La capacidad técnica es esencial para identificar el tipo e intensidad de la regulacién
que debe tener un sector, ya que se debe evaluar permanentemente la evolucién de
los mercados, los avances tecnolégicos y las modificaciones en las estructuras y es-
trategias de los operadores. La determinacién del grado de regulacién necesaria en
el sector es una tarea fundamental del regulador. Una regulacién excesiva puede ser
contraproducente y frenar el desarrollo. Por el contrario, una liberalizacién apresurada
(desregulacién) puede generar pricticas anticompetitivas, sobre todo si hay operadores
con posicién dominante o poder significativo de mercado (Razo y Rojas Mejia, 2007;
Mariscal y Rivera, 2005; Rozas Balbontin, 2002).
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mica de las telecomunicaciones en el pais? ;Aumentard la competitivi-
dad del sector, aumentando las opciones informativas, y disminuirdn
los costos? ;Tendrd mds canales y opciones de expresion y delibera-

cién la sociedad civil mexicana?.

GrArico 1. Bloques de gobiernos reformistas en telecomunicaciones
en América Latina 2014
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v : '
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Fuente: Elaboracién propia.

E1L MARCO TEORICO

Existe una prolifica literatura sobre las reformas estructurales y su costo
politico en América Latina (Schneider y Wolfson, 2005; Haggard y
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Kaufman, 1995; Smith, Acufia y Gamarra (eds), 1994). Por otro lado,
la rdpida y radical apertura econémica desarrollada en México a partir
de la segunda mitad de los afios ochenta y su implementacién en los
noventa ha sido objeto de interesantes estudios (Palma Rangel, 2007;
Thacker, 2000; Heredia, 2002).

El proyecto actual intenta explicar la reciente Reforma de Teleco-
municaciones en México desde una perspectiva teérica que nos permita
integrar las diversas variables interactuantes y los factores contextuales
que inciden en la aprobacién de la ley. Al respecto, la teoria desarrollada
por S. Thacker (2000) resulta atil y muy sugerente interpretativamente,
ademds de un excelente antidoto para las explicaciones de corto alcance
—frecuentemente ideologizadas— que predominan en la discusion pu-
blica mexicana.

Thacker (2000), partiendo de interrogantes sobre por qué la varia-
cién en los patrones de liberalizacién comercial en paises en desarrollo,
a pesar del similar contexto internacional de los afos ochenta, enfatiza
que los factores externos pueden proveer ciertas oportunidades y re-
cursos politicos que serdn movilizados, bajo ciertas condiciones, para
redisefiar la arena politica doméstica en la cual tendrdn lugar las refor-
mas de politicas publicas. Asi, el enfoque integra variables del contexto
internacional con un énfasis en las dindmicas especificas de cada pais
al interior de sus instituciones politicas (Estado, sistema de partidos,
vinculos Ejecutivo-Legislativo, autonomia de los niveles de gobierno,
reglas formales e informales para la configuracién y rotacién de las
élites politicas, etcétera) y las formas de vincularse con los sectores socia-
les activos politicamente. Derivado de esta dindmica en cada caso sur-
girdn las coaliciones de politica comercial (trade policy coalitions), es decir,
las competidas alianzas que vinculan a los lideres del sector publico y
privado con similares intereses para promover u oponerse a ciertas po-
liticas comerciales (Thacker, 2000, pp. 20-ss).°

¢ Thacker evalta el enfoque predominante en los estudios de la apertura econémi-
ca mexicana centrados en la distancia institucional de potenciales oponentes al libre
comercio (sindicatos), otrora aliados corporativos del presidencialismo priista, de la
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Bajo la premisa de que las coaliciones politicas “vencedoras” definen
qué politica serd implementada y exitosamente sostenida, vinculando
las politicas econdémicas con las instituciones del Estado, la sociedad
y el sistema internacional en una interaccién dindmica, de constante
reconfiguracién, el autor propone un marco analitico donde la varia-
ble interviniente —tanto causa como efecto— serdn las coaliciones (Ver
Grifico 2). Asi sus tres variables analiticas: /) el contexto internacional,
1) la capacidad de influencia (leverage), las preferencias y las estrategi-
as de los empresarios, /71) las vulnerabilidades del Estado, intereses y
las iniciativas.

1) EL CONTEXTO INTERNACIONAL:
a) Constreriimientos internacionales: actores internacionales como
el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional (rm1) y go-
biernos que aportan créditos internacionales (Estados Unidos)
pueden imponer fuertes constrefiimientos sobre las opciones po-
liticas desde el uso condicional de sus pricticas de créditos, la
aplicacién de sus habilidades técnicas y la imposiciéon de sancio-
nes econdmicas. Tales presiones pueden alterar los célculos de los
beneficios relativos de diferentes politicas. Otro factor contextual
importante son las crisis econémicas que suelen preceder a las
reformas y su impacto sobre las percepciones y expectativas de

decisién de la apertura comercial, lo que disminuye los costos de la apertura y su viabi-
lidad, asi como las caracteristicas propias del presidencialismo corporativo del prr. Sin
embargo, considera que no son variables que expliquen exhaustivamente la reforma
de apertura mexicana, por lo que focaliza su atencién en el proceso de incorporacién de
empresarios potencialmente ganadores en un contexto de libre comercio (internacio-
nal) al interior del aparato de disefio e implementacién de politicas publicas (2000,
pp-17-20). Estudios posteriores reconocen como su ‘gran mérito’ el andlisis empirico
de las preferencias de los empresarios e identificar la gama de factores que gravitan en
la actitud a adoprtar frente a las reformas de mercado. Un conjunto de esos factores gira
en torno de los elementos contextuales que influyen en los cdlculos de intereses; otro
conjunto considera las caracteristicas de las grandes empresas o de las plantas indivi-

duales que afectan las decisiones empresariales (Schneider y Wolfson, 2005, p. 353).
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los agentes econémicos (Schneider y Wolfson, 2005).” El relativo
peso de los constrenimientos internacionales y las oportunidades
dependen de la ubicacién de un pais en el sistema internacional
y la habilidad de sus actores politicos para capturar y canalizar las
fuerzas internacionales.

b) Oportunidades internacionales: la crisis de 1982 convierte a
México en uno de los dos paises grandes en vias de desarrollo
mids endeudados; sin embargo, su cercania geografica y vinculos
politicos con EU le permiten el acceso a un programa de rees-
tructuracién o reduccién de deuda y grandes créditos de organis-
mos crediticios internacionales (Em1, Banco Mundial y el propio
gobierno de EU). La geografia mexicana y su larga frontera con
EU le permitié el acceso a grandes mercados externos (EU), lo
que incentivé plataformas de desarrollo basadas en la exporta-
cién, radicalmente diferente al modelo de desarrollo a partir de
la sustitucién de importaciones de los afios setenta.

11) EL SECTOR EMPRESARIAL:
a) Capacidad de influencia (leverage): habilidad de un actor para
ejercer presién sobre otro. La capacidad de influencia estructural
del sector empresarial deriva del control del sector privado sobre
los recursos de inversion. Por tanto, los disefiadores de politicas
publicas deben prestar gran atencién a los intereses de quienes
controlan los recursos de capital mévil cuando los niveles de

7 Los autores reconocen que la crisis econémica hace que los empresarios estén mds abiertos
a la innovacién en materia de politicas ptblicas, porque perciben que el sz guo es insoste-
nible; para otros autores citados, la crisis reduce las rentas ptiblicas obtenidas bajo el antiguo
régimen, asi como los incentivos para defender el statu quo, y en general debilita a los grupos
de interés. Otros sostienen que las malas épocas econdmicas hacen que tanto los votantes
como los politicos estén mds dispuestos a correr riesgos y, por tanto, a aceptar reformas ra-
dicales que prometen ser muy redituables, a pesar de que también puedan provocar grandes
pérdidas (Kingstone y Weyland, citados en Schneider y Wolfson; 2005, p. 353).
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movilidad de capital internacional encaran al pais. Estos inverso-
res pueden convertirse en atractivos socios de coalicién.®

b) Intereses/preferencias: dos divisiones al interior de la comunidad
de empresarios son relevantes para las coaliciones de politicas co-
merciales, el relativo atractivo de diferentes segmentos del sector
privado como socios de coalicién y los intereses de politica comer-
cial arraigados en diferentes grupos del sector privado. El autor
aporta algunos elementos:

—Generalmente, los titulares de los mayores recursos méviles
son capaces de ajustarse mejor a la liberalizacién del comercio.
Por lo regular, el tamafo hace la liberalizacién mds ficil, pues
el costo del ajuste frecuentemente es menor sobre las gran-
des firmas que sobre las pequenas.

—Las diferencias entre el tipo de recurso de capital también afec-
tan los intereses respecto de la politica comercial, pues los titula-
res de recursos liquidos estardn mejor situados para responder a
las senales del nuevo mercado que resulte de la apertura comer-
cial, asi como reasignar sus recursos de capital del sector perde-
dor al ganador en las nuevas condiciones.

—Por tanto, los empresarios titulares de grandes capitales méviles
pueden disfrutar de ventajas competitivas bajo el libre comercio
y serdn mds favorables a convertirse en miembros de coalicio-
nes favorables a la apertura comercial. Inversamente, las empre-
sas pequefas de capital fijo serdn menos capaces de ajustarse a
las nuevas sefiales del mercado, siendo mds favorables a simpati-

zar con coaliciones proteccionistas.

¢) La intensidad de las preferencias hacia la politica comercial (sec-

tor, tamano, movilidad de recursos) determina los incentivos a

8 Segtin el autor, los Estados frecuentemente desarrollan concesiones politicas especificas
orientadas a aumentar el ajuste de expectativas sobre el riesgo de retorno del capital sobre
otros paises, y atraer internacionalmente recursos méviles de inversion (Thacker, 2000, p. 29).
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participar en coaliciones de politica comercial. La direccién de
estos intereses (hacia el proteccionismo o libre comercio) deter-
mina en cudl coalicién de politica comercial procurard participar.
Schneider y Wolfson enfatizan que si se suman el fluido y el cam-
biante contexto, asi como las multiples facetas de la organizacién
empresarial, se vuelve mds complicado discernir cudles podrian ser

las preferencias de los empresarios respecto de las reformas de mer-

cado (2005, p. 355).

Resumiendo, cuando un empresario posee alta puntuacién en la ca-
pacidad de influencia estructural (structural leverage) e interés hacia el
libre comercio, serd mas favorable a incluirse en una coalicién orientada
al libre comercio. Por el contrario, si posee una significativa capacidad
de influencia estructural pero su interés se orienta al proteccionismo,

estard mds orientado a incorporarse en una coalicién proteccionista.

GrArico 2. Coaliciones politicas y Libre Comercio

Contexto
internacional
-Constrenimientos
-Oportunidades
Empresarios
El Estado Coaliciones
-Capacidad de
e > ., < i i
-Vulnerabilidades -Formacién influencia
. (leverage)
-Intereses -Fuerza relativa
-Iniciativa -Preferencias
¢ -Estrategias
Politicas
comerciales

Fuente: S. Thacker (2000).
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Actores con poca capacidad de influencia estructural pero claro inte-
rés hacia la politica comercial podrian ser miembros de cada respectiva
coalicién, pero no serdn particularmente influyentes. Las combina-
ciones presentadas ayudan a explicar tanto las cambiantes identida-
des como la relativa fuerza de las coaliciones competitivas sobre las po-
liticas de comercio desde la perspectiva de los empresarios (Thacker,

2000, pp. 34-ss)

d) Las estrategias: 1a participacion de diferentes facciones del sector
privado en las coaliciones de politica comercial depende de una
serie de factores. Grandes segmentos del sector privado cuya capa-
cidad de influencia estructural tiende a ser mayor frecuentemente
presentan menores problemas de accidn colectiva al participar di-
rectamente en coaliciones de politicas comercial. En contraste, las
pequenas firmas cuya capacidad de influencia estructural tiende a
ser menor —capital fijo— normalmente son mds dispersas y menos
propensas a participar en coaliciones. Variables organizacionales
e institucionales también influyen: las pequenas firmas general-
mente presentan mayores problemas de logistica o altos costos de
transaccién en participar directamente, mientras que las grandes
firmas frecuentemente tienen recursos y tiempo necesario para las
relaciones con el gobierno y participar en las coaliciones. Las pe-
quenas firmas generalmente tienen una representacién indirecta en
los canales institucionales —cdmaras de comercio y asociaciones—,
por lo que sectores y firmas con una representacion institucional
mds efectiva pueden contrarrestar esos efectos, sin llegar a lograr la
participacién activa de las grandes firmas.

11D) EL ESTADO (POLICY MAKERS):
a) Vulnerabilidades del Estado: refiere a las presiones sociales que
enfrenta el Estado para mantener su autoridad. La vulnerabilidad

estructural estd vinculada con la dependencia del Estado de la in-

23



24

REvISTA IBEROAMERICANA DE COMUNICACION

version del sector privado para lograr crecimiento econémico y el
empleo (capacidad de influencia estructural de los empresarios).
Ademis, el Estado puede ser vulnerable a la presion electoral y la
dindmica de la competencia partidista. Por tanto, una completa
explicacién de las vulnerabilidades del Estado combina variables
estructurales y no estructurales que condicionan los procesos po-
liticos en los que las coaliciones son construidas. En el caso de
México, la vulnerabilidad estructural del Estado mexicano es una
importante razén para la incorporacién formal de los empresa-
rios en los procesos de estabilizacion y reforma a fines de los anos
ochenta y principios de los noventa.

b) La vulnerabilidad del Estado a las presiones estructurales depen-
derd de qué tanto pueda enfrentar sin el apoyo de los empresarios —o
con desinversién— los retos econémicos. Cuando el Estado tiene ac-
ceso a recursos alternativos de capital y los puede usar para fomentar
el empleo y el crecimiento econémico puede prestar menos atencién
a los intereses del capital privado (el boom petrolero y el crecimiento
de la economia mexicana en los afios setenta hizo menos vulnerable
al Estado frente a los capitales privados; el colapso de los precios del
petrdleo a mediados de los afios ochenta tuvo el efecto opuesto).

¢) Los retos electorales a la autoridad politica pueden inspirar un
desplazamiento en la coalicién de politicas econdmicas, y generar
incentivos para que quienes disenan e implementan las politicas
publicas las cambien en funcién de reflejar la fuerza y la identidad
de las nuevas bases de apoyo (en México, las crecientes presiones
electorales, resultado de las victorias electorales del Partido Accién
Nacional [PaN] en los afos ochenta y la creacidon del Frente De-
mocrético Nacional [FDN] de izquierda y su resultado electoral en
1988, obligaron al gobierno del prr a formar una alianza no ofi-
cial con el liderazgo del paN, reconociendo sus victorias electorales
a cambio de apoyo para la implementacién de su agenda reformis-
ta de apertura econdmica).

d) Las caracteristicas de las instituciones del Estado y sus intere-

ses, asi como sus lideres (policy makers) orientan la participacién
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del Estado en las coaliciones de politica comercial. Factores como
el balance de poder entre las agencias del Estado, la identidad e in-
tereses de los principales implementadores de politicas publicas, el
grado de independencia del Ejecutivo respecto al poder Legislativo
y Judicial, asi como la efectividad del control organizacional del
Estado sobre los grupos sociales.

¢) El control corporativo de los grupos sociales puede facilitar a
quienes implementan las politicas publicas el aislamiento de po-
liticos partidarios de politicas puiblicas “perdedoras” y organizar e
incluir apoyos de politicas “ganadoras”. En México, el fuerte pre-
sidencialismo y la dominancia del Ejecutivo sobre otros poderes
permiti6 al Estado aislar a los potenciales opositores de las poli-
ticas de apertura econémica en otros sectores del gobierno. Ade-
mids, el control del pri, del movimiento sindical y la participacién

de la Cdmara de Comercio Mexicana en la firma de los acuerdos

4 s 2 7 .
sumo a la coalicién de apertura econémica en los noventa.

Muy util para el anilisis de la Reforma de Telecomunicaciones en Mé-

xico resulta la tipologia de coaliciones en la politica de reforma econé-

mica propuesta por Schneider y Wolfson (2005, pp. 360-ss):

Cuabro 1. Tipos de coaliciones en la politica de reforma econémica

Electorales Legislativas Distributivas En defénsa de las
politicas piiblicas
Tipos de Grupos de Partidos politicos Empresas y Individuos de los
miembros votantes grupos de intereses | sectores publicos
organizados y privados
Actividades Campanas | Legislar e implementar Lobbying Creacion de redes
primarias politicas politicas publicas y andlisis de
propuestas

Base del Votos Votos en la Recursos Vinculos personales
intercambio legislatura econdmicos e ideologia
Interaccién Escasa Intensa, formal y Variable, a Intensa, informal
entre los permanente menudo informal y permanente
miembros

Fuente: (Schneider y Wolson, 2005).
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Segtin los autores, la literatura sobre las reformas econémicas se ha cen-
trado en las coaliciones distributivas y de politicas publicas, prestando
poca atencién a las legislativas y electorales. Una coalicion legislativa
(o legislativa-ejecutiva) consiste en dos o més partidos representados en
la legislatura que votan en forma consistente en favor del presidente y
el Poder Ejecutivo. Caracteristicas del sistema de partidos como polari-
zacién y fragmentacién constituyen obstdculos para la reforma, de ahi
las ventajas de contar con gobiernos mayoritarios. Sin embargo, estu-
dios recientes apuntan a que un niimero mayor de partidos efectivos
puede favorecer, en la prictica, la creacién de coaliciones y asi permitir
una mayor gestién publica.’

Las coaliciones montadas en favor de politicas pitblicas consisten en
conjuntos mds o menos fluidos de individuos que participan de la
gestion del gobierno en dreas especificas, siendo una cantidad pequefia
que se decide individualmente y varia segin las politicas, periodos y
paises. Casi todas las variantes de estas coaliciones comienzan con fun-
cionarios ubicados en altos cargos econdémicos (ministro de Hacienda,
presidente del Banco Central) y por lo general incluyen a varios repre-
sentantes de grupos sociales organizados, empresarios, consultores y
académicos independientes, asi como representantes de las institucio-
nes financieras internacionales.

Las coaliciones electorales se presentan bajo dos variantes: construi-
das y espontdneas. En el primer tipo, los partidos y coaliciones legis-
lativas tratan a veces de conformar coaliciones electorales apoyando

conjuntamente a determinados candidatos e instando a sus votantes

° Cuando compite un cierto nimero (de cuatro a ocho, digamos) de partidos rela-
tivamente estables y ninguno de ellos puede albergar con realismo la ambicién de
ser mayoria, el inico camino hacia los cargos del Poder Ejecutivo son las coaliciones
(Brasil y Chile década de los noventa). En otros casos (la evolucién hacia un sistema
con tres partidos efectivos —México— u otro de mds partidos pero en el que uno de
ellos es dominante (Argentina), ciertos dirigentes politicos pueden tener la esperanza
de alcanzar la mayoria en las proximas elecciones, y con esa expectativa pueden optar
por permanecer fuera de las coaliciones y en consecuencia dejar que los gobiernos mi-
noritarios simplemente se mantengan a flote (Schneider y Wolfson, 2005, pp. 364-ss).
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tradicionales a que los apoyen. En el segundo tipo, coaliciones infor-
males de votantes confluyen més espontdneamente en el curso de una
campana electoral a medida que los grupos se van aproximando a cier-
tos partidos o candidatos. En comparacién con otras coaliciones las
electorales son heterogéneas, se movilizan durante un periodo breve
y en ellas el contacto entre los grupos que las componen es escaso, y
sus principales protagonistas son los “empresarios de politicas™: candi-
datos, dirigentes partidarios, contribuyentes a la campafia y empresas

ligadas a los medios de comunicacidn.

La REFORMA DE TELECOMUNICACIONES EN MExico. UN MODELO
HIPOTETICO-DEDUCTIVO

La Reforma de Telecomunicaciones es parte de un paquete priorizado de
cinco reformas fundamentales impulsadas por la Presidencia de la Repu-
blica como ejes del crecimiento econémico y la gobernabilidad demo-
critica en el marco de un acuerdo de cooperacién legislativa entre los
diversos partidos politicos. En un contexto de alta concentracién de pro-
piedad medidtica con una historia de estrechos vinculos entre el Estado y
los actores medidticos y tecnoldgicos, y los negativos antecedentes de re-
formas previas en el sector, la iniciativa presidencial de reforma necesitaba
condiciones organizativas e institucionales propicias para su aprobacién.

La relevancia del proyecto radica en abordar un proceso de reforma a
las telecomunicaciones en una democracia de consolidacién limitada
a partir de un modelo tedrico que integra factores contextuales, orga-
nizacionales, institucionales, de organizacién social y de liderazgo. Asi,
la Iniciativa de Ley, la negociacién y discusién, y posterior aprobacién
de la Ley de Telecomunicaciones en México aporta evidencia impor-
tante sobre la configuracién de coaliciones de diversa naturaleza (dis-
tributivas, legislativas y de apoyo a politicas piblicas) como estrategias
para generar consenso y apoyo a determinadas iniciativas de reforma en

democracias presidenciales en América Latina.
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Al respecto, planteo las siguientes hipétesis:

La Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusién, publicada
en el Diario Oficial de la Federacién (pok) el 14 de julio de 2014, se
explica por la conjuncién de diversos factores contextuales, organiza-
cionales, institucionales y de organizacién social:

V1. el Pacto por México como estrategia de coalicion legislativa exitosa,

V2. el vinculo entre el presidente y actores politicos (A1) con mo-
nopdlicos actores medidticos/tecnolégicos (Televisa/Telmex) (A2) pro-
duce incentivos para una posible conjuncién de intereses y estrategias
orientadas al mercado y el libre comercio.

V3. la creciente importancia en el contexto internacional de los flu-
jos de capital de estas empresas (Televisa, TV Azteca y Telmex), que
constituyen conglomerados con recursos, capitales, tecnologia e in-
fluencias internacionales. Han sido empresarios exitosos en el escenario
internacional, incluso con acciones y propiedades importantes en EU.

V4. capacidad de influencia estructural (leverage) sobre la economia
nacional de estos empresarios, lo cual ejerce una presién sobre las ex-
pectativas de crecimiento y estabilidad econémica del gobierno.

V3 + V4 = convierte a los empresarios de medios (Televisa, TV Az-
teca y Telmex) en atractivos socios de coaliciones de politica comercial
orientada al mercado y el libre comercio (ganadores).

V5. la histérica respuesta fragmentada de la sociedad civil a las refor-
mas en el sector (telecomunicaciones), y

V6. el elevado expertise técnico de la materia Telecomunicaciones, lo
cual excluye y desde el punto de vista cognitivo, limita su discusién a
sectores sociales importantes.

V5 + V6 = limitada, fragmentada y de escasa influencia la oposicién
de la sociedad civil mexicana a la aprobacién de la ley. Por tanto infiero
que,

V1 + V2 (A1): dindmicas institucionales politicas que producen in-
centivos para la cooperacién e integracién de coaliciones “ganadoras” o

exclusién de potenciales coaliciones legislativas “perdedoras” en apoyo
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a iniciativas del presidente = Pacto por México (coalicién electoral “ga-
nadora” orientada a apoyar cinco proyectos de reformas presidenciales
(Energética, Educativa, Fiscal, Politica y en Telecomunicaciones) fun-
damentos del crecimiento econémico y la gobernabilidad.

V3 + V4 (A2): contexto internacional favorable al flujo de capital y la in-
versién en el sector de las telecomunicaciones marcados por la convergencia
digital tecnolégica y la integracién de México en tratados internacionales de
orientacién neoliberal (Tratado de Libre Comercio con América del Norte,
Alianza del Pacifico) + alta capacidad de influencia estructural hace de los
actores medidticos/tecnoldgicos (A2) atractivos “socios” de coaliciones de
politicas comerciales orientadas al mercado y libre comercio.

V5 + V6 (A3): limitada influencia de la sociedad civil en la negocia-
cién y aprobacién de la Ley de Telecomunicaciones en México.

Como se aprecia, se pueden abordar de forma integral y sistemdti-
ca las diversas variables contextuales, organizativas, institucionales y de
liderazgo que nos permitan explicar cémo la iniciativa presidencial
de reformar las telecomunicaciones logra ser aprobada, quiénes fueron
sus principales apoyos u oponentes, qué factor o dindmica institucional
generd los incentivos para la cooperacién y construccién de la mayoria
legislativa necesaria para su aprobacién, qué papel jugaron los actores
medidticos/tecnolégicos en el proceso de discusién y negociacién, y
cudles fueron las principales reacciones criticas de la sociedad civil.

La Ley DE TELECOMUNICACIONES Y LA CALIDAD DEMOCRATICA EN
Mifxico

Para precisar el andlisis y evaluar, desde la literatura de calidad demo-
cratica, las principales modificaciones y adiciones que incluye la nueva
Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion, propongo analizar

los siguientes aspectos:
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—Actor preponderante. Dada la importancia que reviste en un contexto
altamente monopdlico definir las condiciones preferenciales y los li-
mites de propiedad y gestién por sector/rama de cada actor, de forma
que se limite los monopolios y se incentive la competencia y la diversi-
dad con su respectivo impacto sobre la calidad del servicio y la plura-
lidad de opciones.

—Organo regulador. Evaluar la autonomfa y capacidad técnica del 6r-
gano regulador a partir de una revisién critica de los estudios sobre
desempefio regulatorio en telecomunicaciones en América Latina.
—Umbral de concesiones de espectro radio-eléctrico. ;Quiénes podrn en-
trar al mercado de telecomunicaciones? ;La nueva ley que tanto per-
mite diversificar este mercado implica alguna redefinicién de la nocién
de medios publicos? ;Qué pasard con otras formas de expresién no
comerciales como las radios comunitarias, universitarias, etcétera?
—Otros temas como la propiedad cruzada, el control de Gobernacion sobre
contenidos, la censura en internet, la geolocalizacion, etcérera, pueden apor-

tar elementos importantes sobre el impacto democratizador de la ley.

La orientacién de estas regulaciones tiene un impacto directo sobre
la calidad de los contenidos informativos y de entretenimientos, asi
como la pluralidad de opciones y puntos de vistas de los diversos sec-
tores sociales, lo que debe impactar de forma directa la calidad de los
procesos de ciudadanizacién, tanto en los procesos electivos como de-
liberativos constitutivos de la democracia.

CONSIDERACIONES FINALES

Formas diversas de elaboracién y expresién de contenidos puede im-
pactar en la capacidad informativa de las audiencias/electores, y al dife-
renciarse las agendas, el efecto Agenda Setting de los medios con mayor
infraestructura tecnolégica, pero enfiaticamente comerciales o con
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vinculos estratégicos coyunturales con los politicos, serd menor sobre el
ciudadano/elector.

Finalmente, las democracias actuales implican multiplicidad de
procesos interactivos, selectivos, informativos, electivos y deliberativos
donde cada vez la participacién civica debe tener un costo menor e
inversamente, un mayor impacto sobre las decisiones de las politicas
publicas, rendicién de cuenta de las élites, el estado de derecho, los
consensos que fundamenten la legitimidad de ciertas leyes, revocacio-
nes de mandatos, etcétera. Asi, la conexién del estudio con la literatura

de calidad democrdtica en América Latina resulta explicita y aportativa.
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